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SENTENCIA SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide el recurso de apelacién interpuesto por la parte demandante contra la
sentencia del 14 de mayo de 2020, proferida por el Tribunal Administrativo de Santander,
gue resolvio (indice 2):

Primero. Denegar las suplicas de la demanda, de conformidad con lo expuesto en la parte motiva de
esta providencia.

Segundo. Condénese en costas a la parte demandante, acorde con lo dispuesto en el numeral 1° del
articulo 365 del C.G.P., las cuales seran liquidadas conforme a los parametros establecidos en el
articulo 366 ibidem.

ANTECEDENTES DE LA ACTUACION ADMINISTRATIVA

Con la Liquidacién Oficial nro. RDO 059, del 05 de febrero de 2015 (indice 2), la
demandada modificé las autoliquidaciones de los aportes al SPS? (Sistema de Proteccion
Social) de todos los periodos de 2011 y 2013, presentadas por la actora, e impuso sancion
por inexactitud para los periodos de 2013. Esa decisién fue modificada con la Resolucion
nro. RDC 077, del 16 de febrero de 2016 (indice 2), que disminuyo el monto de los aportes
liquidados oficialmente y de la sancién por inexactitud impuesta.

ANTECEDENTES PROCESALES

Demanda

En ejercicio del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho previsto en el
articulo 138 del CPACA (Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, Ley 1437 de 2011), la actora formuld las siguientes peticiones (indice 2):

1 Exceptuando el subsistema de pensiones, el cual fue objeto de revisién en un procedimiento administrativo diferente.
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Teniendo en cuenta las consideraciones de hecho y de derecho antes expuestas, y previo los tramites
establecidos para la accion impetrada, solicito al Honorable Tribunal, que mediante sentencia que
resuelva el litigio, disponga lo siguiente:

(i) Declarar nula la Resolucién de Liquidacion Oficial No. RDO 059 del 5 de febrero de 2015, proferida
por la Subdireccién de Determinacion de Obligaciones de la Direccion de Parafiscales de la U.A.E.
de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social.

(ii) Declarar nula la Resolucién RDC No. 077 del 16 de febrero de 2016, proferida por el Director de
Parafiscales de la misma entidad, mediante la cual se decidié el recurso de reconsideracion
interpuesto contra la liquidacion mencionada en el numeral anterior.

(iii) Que como consecuencia de las declaraciones anteriores se restablezca en su derecho a la entidad
Universidad Auténoma de Bucaramanga —UNAB-, disponiendo que no se encuentra obligada a pagar
valor alguno adicional por concepto de aportes y sanciones, de los determinados en las
autoliquidaciones de aportes al Sistema de Proteccion Social por los periodos 01/01/2011 al
31/12/2011 y 01/01/2013 al 31/12/2013, se eliminen de sus registros cualquier obligacién a cargo por
estos conceptos y se ordene a la UGPP que proceda a ordenar la devolucién de los mayores valores
por aportes, sanciones e intereses que fueron cancelados en cumplimiento de los actos aqui
anulados, conforme lo dispuesto en el art. 311 de la Ley 1819 de 2016.

A los anteriores efectos, invocé como normas vulneradas los articulos 29, 48 y 49 de la
Constitucion; 127, 128, 189 y 192 del CST (Cddigo Sustantivo del Trabajo, Decreto Ley
2663 de 1950); 17 de la Ley 21 de 1982; 647 y 683 del ET; 14, 15y 17 de la Ley 50 de
1990; 18 de la Ley 100 de 1993; 17 de la Ley 344 de 1996; 1.° de la Ley 995 de 2005; 156
de la Ley 1151 de 2007; 1.1 de la Ley 1250 de 2008; 30 de la Ley 1391 de 2010; 3.°, 34,
42, 137 y 138 del CPACA; 179 de la Ley 1607 de 2012 y; 70 del Decreto 806 de 1998,
bajo el siguiente concepto de violacion (indice 2):

Sostuvo que el acto definitivo se expidié de forma irregular pues el sustento juridico
expuesto no guardd correspondencia con las glosas a las autoliquidaciones. Esto porque
el acto acusado unicamente se refirio al tratamiento aplicable a los pagos por vacaciones
compensadas en dinero, pero modifico los aportes relativos a las vacaciones disfrutadas.
Asimismo, alegd que su contraparte infringié el articulo 70 del Decreto 806 de 1998 al
exigir el pago total de los aportes por vacaciones en el periodo en el que se inici6 el disfrute
del descanso remunerado, aun cuando, en algunos casos, este se extendid a dos
periodos. Agregd que esas glosas también fueron falsamente motivadas, porque
desconocieron que los aportes de esos periodos fueron declarados correctamente, y asi
podia verificarse a partir del célculo que efectué respecto de un trabajador y de la
certificacion de su revisor fiscal. De otra parte, censuré que para el calculo del limite de
los pagos extra-salariales (articulo 30 de la Ley 1393 de 2010) se incluyera el «auxilio de
traslado» porgue no retribuia el servicio, y consecuentemente, no estaba gravado con los
aportes al SPS. Asi, explicé que el limite referido solo comprendia los pagos salariales a
los que se les excluia esa connotacion por acuerdo de las partes de la relacién laboral.
Por ultimo, se opuso a la sancién por inexactitud por ausencia del hecho infractor.

Contestacion de la demanda

La demandada se opuso a las pretensiones de la actora (indice 2), para lo cual nego la
falta de congruencia entre el fundamento normativo y las glosas a las autoliquidaciones,
puesto que en los actos acusados expuso las normas aplicables para la liquidacion de los
aportes en el periodo de vacaciones disfrutadas y compensadas. Sefaladamente, refirid
que, de acuerdo con el articulo 17 de la Ley 21 de 1982, los pagos por descanso
remunerado (i.e. disfrutado o compensado) estaban gravados con los aportes con destino
al subsidio familiar, SENA e ICBF; mientras que en los periodos de vacaciones no se
causaban los aportes a riesgos laborales, pero si a salud y pensiones con base en el IBC
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del mes anterior al de su inicio —articulo 70 del Decreto 806 de 1998—. Agregd que aplico
esas disposiciones para la determinacion de los aportes, pero persistieron ajustes a las
autoliguidaciones porque la demandante no tuvo en cuenta todos los pagos que hacian
base para las contribuciones, como evidencia de ello calculé la obligacion respecto del
mismo trabajador identificado en la demanda y verifico que el IBC declarado fue inferior
del que correspondia; igual ejercicio hizo con otros empleados. De otra parte, acepto que
los «auxilios de rodamiento y traslado» nominados en los actos acusados como «medios
de transportes» eran pagos «no constitutivos de salario» por «no ser una contraprestacion
directa al trabajo realizado» sino una «retribucion de los gastos ocasionados por la
ejecucion de la labor encomendada»; sin embargo, neg6 que pudieran excluirse de la base
para la determinacion del limite sefialado en el articulo 30 de la Ley 1393 de 2010, porque
esa disposicion era aplicable al margen de la naturaleza retributiva del pago. Por ultimo,
defendio la sancion por inexactitud.

Sentencia apelada

El tribunal nego las pretensiones de la demanda y condend en costas a la demandante
(indice 2). Al efecto, negd la incongruencia alegada, ya que la demandada motivé las
glosas a las autoliquidaciones en los periodos de vacaciones refiriéndose a las normas
que regulaban lo relativo a las compensadas y disfrutadas y, a partir de estas, pudo
establecer que la demandante determiné los aportes sin tomar en cuenta todos los pagos
gravados que report6 en la ndmina y la contabilidad. En cambio, avalo la liquidacion oficial
porque cumplié con lo previsto en los articulos 17 de la Ley 21 de 1982 y 70 del Decreto
806 de 1998, segun los cuales el pago por vacaciones —disfrutadas y compensadas— hacia
base para los aportes con destino al subsidio familiar, SENA e ICBF, mientras que los
aportes a pensiones y salud se causaban en su totalidad —y no de forma proporcional a
los dias de descanso—, tomando como base el IBC del mes anterior al del disfrute. De otra
parte, consideré que el «auxilio de rodamiento» estaba sujeto al limite sefialado en el
articulo 30 de la Ley 1393 de 2010, porque esa disposicion no distinguia entre los pagos
retributivos y aquellos que no lo eran, consecuentemente, avalé su adicion a la base
cuando lo excedia. Por ultimo, confirmé la sancién por inexactitud porque la actora no
desvirtud la legalidad de las glosas.

Recurso de apelacion

El extremo activo apeld la decisién de primer grado (indice 2) para lo cual insistio en la
expedicion irregular del acto definitivo el cual no expuso el sustento juridico para la
modificacién a los aportes de los periodos en los que los trabajadores disfrutaron de
vacaciones, lo que le impidié conocer las razones que motivaron la obligacion a su cargo
por ese concepto. Esto porque en la liquidacion oficial solo se desarroll6 el sustento
normativo de los aportes con destino al subsidio familiar, SENA e ICBF por las vacaciones
compensadas, desconociendo que ese concepto no estaba en discusion pues acept6 esas
glosas con la respuesta al acto preparatorio. Aun con eso, también alegd que el monto
pagado como compensacion por el descanso al final de la relacion laboral no estaba
gravado con esos aportes. De otra parte, censuré que el a quo avalara la determinacién
de los aportes para las vacaciones disfrutadas, por el equivocado entendimiento de que
con la demanda se alegd que no se causaban en su totalidad, pues la litis era diferente.
Asi, precisé que sustento la infraccion del articulo 70 del Decreto 806 de 1998 en que su
contraparte entendié que los aportes se causaban en el mes que inicié el disfrute de las
vacaciones, interpretacion que, en su opinion, era errada porque cuando el descanso
remunerado se extendia durante dos periodos la obligacion se causaba en cada uno de
estos, segun los dias correspondientes, como en efecto lo declaré y asi estaba probado
con el certificado de su revisor fiscal que aportd al proceso. Ademas, discutid la
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interpretacion del tribunal sobre el limite a los pagos desalarizados establecido en el
articulo 30 de la Ley 1393 de 2010, alegando que en su calculo Unicamente se incluian
los pagos que remuneraban el servicio, por lo que era improcedente considerar para tal
efecto el «auxilio de traslado». También, se opuso a la sancidn por inexactitud y pidio
revocar la condena en costas. Por ultimo, insistidé en la pretensién de devolucién de los
mayores valores que pago en cumplimiento de los actos acusados.

Alegatos de conclusién

Las partes reiteraron los argumentos expuestos en las anteriores etapas procesales
(indices 15 y 16). El ministerio publico solicitd que se revoque la condena en costas,
puesto que no se comprobaron los criterios para imponerla. En cambio, pidié confirmar,
en lo demas, la sentencia recurrida, ya que el a quo interpretd correctamente la regla de
causacion de los aportes para el periodo de vacaciones, al establecer que se causaban
en su totalidad a su inicio. Ademas, que la demandante no desvirtuo el analisis del tribunal
sobre la motivacion del acto definitivo y el calculo del limite de los pagos extra-salariales
(articulo 30 de la Ley 1393 de 2010). Tampoco la legalidad de la sancién por inexactitud.

CONSIDERACIONES DE LA SALA

1- Juzga la Sala la legalidad de los actos acusados, atendiendo a los cargos de apelacion
planteados por la demandante, en calidad de apelante Unica, contra la sentencia de
primera instancia que nego sus pretensiones y la condend en costas. Asi, corresponde
establecer si el acto definitivo omitio sustentar las glosas a los aportes para las vacaciones
disfrutadas. En caso negativo, se determinara si, para los casos en que las vacaciones se
disfrutan en dos periodos, las contribuciones a salud se causan en cada uno de estos vy,
consecuentemente, eran improcedentes las glosas a los aportes de esos periodos.
Ademas, se estudiara si los pagos de «auxilio de traslado» debian tenerse en cuenta para
determinar el limite de los pagos desalarizados y, si era procedente la sancién por
inexactitud. Por ultimo, se decidira sobre la devolucion de pagos en exceso solicitada y la
condena en costas impuesta.

Con todo, se pone de presente gque la Sala no se pronunciara sobre la improcedencia de
los aportes con destino al subsidio familiar, SENA e ICBF relativos a los pagos por
vacaciones compensadas en dinero referidos por la demandante en el recurso de
apelacion como quiera su discusién quedé superada en el procedimiento de revision, ya
gue con la respuesta al acto preparatorio la actora aceptd «el reconocimiento de
vacaciones en dinero como parte del IBC por retiro para realizar los aportes al SENA, IBC
y caja de compensacion familiar» (indice 2), oportunidad en la que anuncié que corregiria
las autoliquidaciones. Ello explica por qué no fue incluida como cargo de violacion de la
demanda ni en la fijaciéon de la litis del tribunal de primera instancia.

2- Sobre la primera cuestion planteada, la apelante Unica sostiene que la liquidacion oficial
se expidio en forma irregular, pues omitid6 exponer el sustento normativo para la
modificacion a los aportes para los periodos en los que los trabajadores disfrutaron de
vacaciones, impidiéndole conocer la forma como se determind la obligacion a su cargo
por ese concepto. Al efecto, sefiala que unicamente se desarroll el tratamiento tributario
aplicable a los aportes con destino al subsidio familiar, SENA e ICBF por las vacaciones
compensadas, desconociendo ese concepto no estaban en discusion. En el otro extremo,
la demandada defiende la correspondencia entre el fundamento normativo y las glosas,
argumentando que expuso las normas aplicables para la liquidacion de los aportes por
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vacaciones disfrutadas y compensadas. Tesis que avalo el tribunal en su sentencia. En
esos términos, la Sala decidira si fue debidamente motivada la liquidacion oficial de los
aportes para las vacaciones disfrutadas en tiempo.

2.1- Para atender esa cuestion, la Sala precisa que la motivacion —como presupuesto de
validez de los actos administrativos— se refiere a los fundamentos de hecho y de derecho
en los que se basa la autoridad para adoptar una decision, la cual debe ser clara, puntual
y suficiente?. En criterio de esta Seccién?®, la indebida motivacién constituye una violacion
del debido proceso y del derecho de defensa en tanto impida al interesado controvertir las
razones y decisiones de las autoridades. En linea con ese razonamiento, el articulo 712
del ET exige que las liquidaciones oficiales contengan la «explicacion sumaria de las
modificaciones efectuadas, en lo concerniente a la declaracién». Al interpretar el contenido
normativo de esa disposicion en relacion con los actos de determinacion oficial proferidos
por la demandada, la Sala precisé que aquellos deben indicar con claridad el tipo de
incumplimiento, periodo, trabajador, dias trabajados, pagos que integran la base, pagos
que se excluyen de la base, total remunerado, determinacion del IBC y del monto del
aporte (sentencia del 02 de octubre de 2019, exp. 24090, CP: Jorge Octavio Ramirez),
aspectos que bien pueden esbozarse mediante archivos informaticos de hojas de célculo
anexos a la liquidacion oficial, siempre que en ellos se detalle «la forma en que se
determina el ajuste de aportes en cada uno de los subsistemas» (sentencia del 26 de
agosto de 2021, exp. 24735, CP: Stella Jeannette Carvajal).

A la luz de esos razonamientos, la indebida motivacion de los actos de determinacion
oficial de aportes al SPS conducira a la nulidad de la decisién cuando para el aportante
no sea posible controvertir —desde la respuesta al requerimiento para declarar o corregir
y el recurso de reconsideracion— las concretas modificaciones introducidas a sus
declaraciones o la estimacion oficial de sus obligaciones tributarias, en los casos en que
estas no hayan sido autoliquidadas.

2.2- Consta en el plenario que la demandada profirié6 el Requerimiento para declarar o
corregir nro. 658, del 08 de agosto de 2014 (indice 2), proponiendo modificar las
autoliquidaciones de los aportes al SPS —exceptuando el subsistema de pensiones—
presentadas por la actora para todos los periodos de 2011 y 2013. Sobre las vacaciones
disfrutadas en tiempo, en el acto preparatorio se indic6 que se detecté un posible
incumplimiento del articulo 70 de Decreto 806 de 1998, a partir de la informacién enviada.
Ademas, en el documento digital anexo (denominado «SQL»), especificamente se detallé
el contenido de cada una de las glosas propuestas por la Administracion, identificando —
para cada caso— la novedad de vacaciones, los dias laborados y los de vacaciones, los
factores que integran el IBC, el calculo de esa base, la determinacion oficial del aporte, el
monto de la contribuciéon pagada por la aportante, y la diferencia entre ese monto y el
establecido oficialmente (indice 2).

Sobre el tema de la litis, en la liquidacion oficial demandada la UGPP explic6 que «las
vacaciones no se incluyen ... para la liquidacion de los aportes a salud, pension y riesgos
laborales, por cuanto no constituyen factor salarial», por lo cual, en esos periodos, los
aportes a salud debian efectuarse conforme lo previsto en el articulo 70 ibidem, es decir,
«por 30 dias ... sobre el Ultimo salario base de cotizacion reportado con anterioridad a la
fecha en la cual el trabajador hubiere iniciado el disfrute de las respectivas vacaciones»
(indice 2). Asimismo, precisé que, segun el articulo 17 de la Ley 21 de 1982, para los
efectos de las contribuciones con destino al subsidio familiar, SENA e ICBF, la base

2 Sentencia del 01 de junio de 2016 (exp. 21702, CP: Martha Teresa Bricefio de Valencia).
3 Sentencias del 21 de julio de 2019 (exp. 21026, CP: Julio Roberto Piza) y del 01 de agosto de 2019 (exp. 21826, CP:
Jorge Octavio Ramirez Ramirez).
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gravable correspondia a la «n6mina mensual de salarios», entendiendo por tal «la
totalidad de los pagos hechos por ... salario, en los términos de la ley laboral, cualquiera
gue sea su denominacion, y ademas, los verificados por descansos remunerados de ley,
convencionales y contractuales»; con lo cual concluy6 que «cuando un trabajador recibe
en el mes pagos en razén de vacaciones canceladas por liquidacion del contrato de
trabajo, vacaciones disfrutadas en tiempo o vacaciones compensadas en dinero, todos los
valores por estos conceptos ... deben sumarse a los demas que conforman la némina
mensual», no siendo «posible excluir ninguna erogaciébn hecha por descansos
remunerados cuando se efectua el calculo del IBC para hacer los aportes parafiscales».

2.3- Asi pues, la Sala no observa que se hayan configurado las deficiencias en la
motivacion alegadas por la actora, pues desde el acto preparatorio la demandada
identifico las disposiciones aplicables a la determinacion de los aportes durante las
vacaciones. Ahora, aunque en la liquidacion oficial la UGPP explicé en extenso el
tratamiento tributario aplicable a las vacaciones compensadas —i.e. por el acuerdo con el
trabajador o la terminacién de la relacion laboral—, ello no vicia de nulidad el acto definitivo,
sino que muestra que la Administracion resolvié los planteamientos expuestos por la
actora en la respuesta al requerimiento para declarar o corregir. Es asi, ya que fue la
demandante quien plante6 —al responder el acto previo— que los pagos por vacaciones
compensadas no realizaban el hecho generador de los aportes al subsistema de salud;
interpretacion que se avalo en el acto definitivo, explicando que esos rubros Unicamente
estaban gravados con las contribuciones destinadas al subsidio familiar, SENA e ICBF por
el concepto normativo de nédmina mensual de salarios. Tampoco, se evidencia que la
motivacion de la liquidacion oficial impidiera a la demandante ejercer su defensa y
contradiccion, pues en el recurso de reconsideracion se opuso al calculo de los aportes
durante las vacaciones. Lo que justifico el pronunciamiento de la Administracion en el fallo
del recurso, con la aceptacion parcial de las objeciones y la disminucién de los ajustes
(indice 2). Por ello, no prospera el cargo de apelacion.

3- Frente a las glosas a los aportes de los periodos de vacaciones, la actora argumenta
gue su contraparte infringié el articulo 70 del Decreto 806 de 1998, al considerar que se
causan en su totalidad en el mes en que inician las vacaciones, pues entiende que cuando
el trabajador disfruta del descanso remunerado en dos periodos, los aportes se causan en
cada uno de estos, segun los dias que corresponda. Agrega que, siguiendo esa regla,
cumplié con la obligacién tributaria a su cargo y de ello da cuenta el certificado de su
revisor fiscal que allegé al proceso. Frente al particular, la demandada sostiene que
determind los aportes de la litis conforme lo previsto en la norma citada, sin embargo,
persistieron ajustes a las autoliquidaciones porque la demandante no tuvo en cuenta todos
los pagos que hacian base para las contribuciones. Siguiendo los anteriores
planteamientos, verifica la Sala que Unicamente se discuten los ajustes a los aportes a
salud, puesto que la norma que se cita como violada no se aplica a las demas
contribuciones de la litis, pues se reitera que los aportes al subsistema de pensiones se
revisaron en un procedimiento diferente. Asi, le corresponde a la Sala precisar la regla de
causacion prevista en el articulo 70 del Decreto 806 de 1998, para establecer si ésta se
observo en el sub lite.

3.1- Al tenor del articulo 70 del Decreto 806 de 1998, los aportes a salud en el periodo de
vacaciones se efectuan sobre el IBC declarado en el mes anterior al inicio de aquellas
(sentencias del 02 y 24 de octubre de 2019 (exps. 24090 y 24085, CP: Jorge Octavio
Ramirez). Asi, como lo sefiala la demandante, cuando los dias de vacaciones comprenden
dos periodos, la obligacion se causa en cada uno de estos, de forma proporcional a los
dias que el trabajador disfruta del descanso, pero tomando como base gravable el IBC del
periodo en que iniciaron las vacaciones; ademas, en los dias del mes que el trabajador no

Calle 12 No. 7-65 — Tel: (57) 6013506700 — Bogota D.C. — Colombia
www.consejodeestado.gov.co




Radicado: 68001-23-33-000-2019-00157-01 (25350)
Demandante: Universidad Autbnoma de Bucaramanga

esté de vacaciones, los aportes se liquidan con la base gravable general (sentencia del
26 de agosto de 2021 (exp. 24735, CP: Stella Jeannette Carvajal).

3.2- Frente al calculo de las vacaciones, en el sub lite, la demandante aportd6 una
certificacion de su revisor fiscal que da cuenta de los pagos efectuados por los aportes.
Sin embargo, de ella no se evidencia el error endilgado a la demandada, pues se limita a
identificar la planilla en la que se efectuo el pago de los aportes y su cuantia. Ahora, para
determinar si el célculo realizado por la UGPP cumplio la regla de causacion expuesta, la
Sala verifica la forma en que se determinaron las contribuciones a salud respecto de tres
de los trabajadores y periodos que se identificaron por el revisor fiscal:

(i) Para el trabajador Borja Nifio Manuel Antonio (periodo 12 de 2011), la UGPP liquidé los
aportes para 30 dias de vacaciones con base en el IBC determinado en el mes anterior
(i.e. periodo 11 de 2011). Asi, como en todo el periodo debatido el trabajador estuvo de
vacaciones la base gravable coincidié con la del periodo anterior ($627.000).

(ii) Para la trabajadora Cafas Patro Jenny Carolina (periodo 12 de 2013), la UGPP liquidé
los aportes para ocho dias de vacaciones con base en el IBC autoliquidado en el mes
anterior (i.e. periodo 11 de 2013). Asi, en el periodo debatido la trabajadora, ademas de
las vacaciones, present6 la novedad de suspension por 18 dias y laboré 4 dias, con lo
cual, los aportes debian liquidarse con base en el IBC del mes anterior ($1.232.000) para
los dias de vacaciones y suspension; mientras que para los dias laborados con base en
el salario ($164.200); dando como resultado una base gravable de $1.232.000* como lo
estimo la UGPP.

(iii) Para el trabajador Gutiérrez Giraldo Gabriel Jesus (periodo 6 de 2011), evidencia la
Sala que la UGPP liquidé los aportes para 11 dias de vacaciones con base en el IBC
autoliquidado en el mes anterior (i.e. periodo 5 de 2011). Asi, para los dias de vacaciones
tomo como base gravable la suma de $1.629.900 que es el resultado de multiplicar el IBC
por dias del mes anterior ($147.900°) por el nimero de dias de vacaciones del periodo
(11 dias) y respecto de los dias trabajados tomo el salario devengado ($2.014.380), para
una base aproximada de $3.641.000.

3.3- Con lo anterior, se desvirtia el cargo de apelacion de la demandante, al evidenciarse
que la UGPP liquidé los aportes para los dias de vacaciones que se disfrutaron en el
periodo, de manera que no esta probada la infraccion del articulo 70 ibidem, como lo
declaré el tribunal, por lo que corresponde mantener los ajustes determinados en los actos
acusados. No prospera el cargo de apelacion.

4- Respecto del «auxilio de traslado» la demandante defiende su exclusion del IBC de los
aportes al SPS, sin consideracién del limite previsto en el articulo 30 de la Ley 1393 de
2010, puesto que no realiza el hecho imponible de las contribuciones al carecer de
connotacion salarial. Aunque la demandada acepta que esos pagos son extra-salariales,
considera que se integran para cuantificar el limite a los pagos laborales no constitutivos
de salario. Tesis que fue avalada por el a quo en su sentencia. Asi, al tenor de esas
alegaciones, corresponde a la Sala establecer si dicho emolumento se debe incluir en la
base para cuantificar el limite de los pagos laborales no constitutivos de salario.

4.1- La presente controversia se decidird atendiendo a las reglas de unificacion dictadas
por esta Seccion en la sentencia de unificacion del 09 de diciembre de 2021 (exp. 25185,

4 Esto porque al multiplicar el IBC por dias del mes anterior ($41.066) por el nimero de dias de vacaciones y suspension
(26 dias) da $1.067.733, que adicionado con el salario de los dias trabajados da un total aproximado de $1.232.000.
5 Este monto es el resultado de dividir el IBC del periodo 5 de 2011 ($4.437.000) entre los 30 dias que lo conforman.
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CP: Milton Chaves Garcia).

4.2- Conforme con el criterio unificado de la Sala, «el IBC de aportes al Sistema de
Seguridad Social (subsistemas de pension, salud y riesgos profesionales) Gnicamente lo
componen los factores constitutivos de salario, en los términos del articulo 127 del CST,
estos son, los que por su esencia o naturaleza remuneran el trabajo o servicio prestado al
empleador». Esa regla se extiende a los aportes con destino a las cajas de compensacion
familiar, SENA e ICBF, puesto que la base gravable también esta conformada por los
pagos que, en los términos de la ley laboral, son salario.

En el citado fallo de unificaciéon del 09 de diciembre de 2021, la Sala aclaré que el
propasito del limite establecido en el articulo 30 de Ley 1393 de 2010 «no fue incluir en
el ingreso base de cotizacién, pagos que, por su esencia 0 haturaleza, no son
constitutivos de salario, sino, establecer una limitante a la desalarizacion que se venia
pactando entre empleadores y trabajadores, ... que erosionaba la base de aportes». Asi
porque, los pactos de desalarizacion conciernen a «factores salariales» que, «en virtud de
los articulos 128 del CST y 17 de la Ley 344 de 1996, los empleadores y trabajadores»
acuerdan que «no integren el IBC de aportes», de manera que «no se trata de que un
pago que es contraprestacion directa del servicio prestado y, por tanto, tiene naturaleza
salarial, deje de tenerla por el acuerdo entre el empleador y los trabajadores», sino que
«para efectos de los aportes parafiscales y las contribuciones a la seguridad social,
cuando se pacte que un pago no constituye salario, significa que no hara parte del ingreso
base de cotizacion».

Conforme con lo expuesto, son los acuerdos de desalarizacion los que estan limitados
para los aportes al SSSI (i.e. pensiones, salud y riesgos laborales), pues «el pacto de
“desalarizacion” no puede exceder el limite previsto en el articulo 30 de la Ley 1393 de
2010, es decir, el 40% del total de la remuneracion. En estos eventos, los aportes se
calcularan sobre todos aquellos factores que constituyen salario, independientemente de
la denominacién que se les dé (art. 127 CST-contraprestacion del servicio) y, ademas, los
que las partes de la relacion laboral pacten que no integraran el IBC, en el monto que
exceda el limite del 40% del total de la remuneracion». Siguiendo esos lineamientos,
contrario a lo sefialado por la demandada y el a quo, los rubros que por su naturaleza no
retribuyen el servicio prestado por el trabajador, se encuentran excluidos de la base
gravable de los aportes, sin consideracién al limite previsto en la disposicion comentada.

4.3- En el sub lite, la parte demandante aduce que el auxilio de traslado no remunera el
servicio prestado por los trabajadores, y como tal deben excluirse de la base gravable sin
consideracion al limite de los pagos desalarizados. Al respecto, la UGPP acepta que ese
rubro es «no constitutivo de salario» por «no ser una contraprestacion directa al trabajo
realizado» sino una «retribucion de los gastos ocasionados por la ejecucién de la labor
encomendada» (indice 2). Sin embargo, defiende que, al ser un pago extra-salarial forma
parte de la base para establecer el limite de los pagos laborales extra-salariales, puesto
gue esa limitante «no hace diferencia entre los pagos no constitutivos de salario ... pues
de forma clara ordena que estas sumas deben hacer parte del IBC ... sin entrar a definir
las clases de pagos no salariales a los que se les debe aplicar» (indice 2). Ese criterio
expuesto por la demandada desconoce el alcance del articulo 30 de la Ley 1393 de 2010,
fijado en la sentencia de unificacion del 09 de diciembre de 2021 -en los términos ya
precisados-, por lo que se impone revocar la sentencia de primera instancia para, en su
lugar, declarar la nulidad parcial de los actos demandados, y como restablecimiento del
derecho ordenarle a la UGPP que excluya del IBC de las contribuciones el «auxilio de
traslado» sin consideracion del limite del articulo 30 ejusdem. Prospera el cargo de
apelacion.
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5- Respecto de la sancion por inexactitud, la actora defiende que no se configura el hecho
infractor. Asi porque la anulacién de las glosas a las autoliquidaciones lleva a la
improcedencia de la sancion por inexactitud. Al contrario, la demanda alega que debe
mantenerse la sancion pues los alegatos de la actora no desvirtuaron la legalidad de las
modificaciones a las declaraciones. Debe entonces decidir la Sala si era procedente la
sancion por inexactitud impuesta.

Observa la Sala que, contrariamente a lo expuesto por la actora, incurrié en la conducta
infractora —i.e. la determinacion de la base gravable de los aportes sin incluir todos los
rubros gravados—. Asi, como, el ordinal 2.° del articulo 179 de la Ley 1607 de 2012 prevé
que autoliquidar y pagar un menor valor de aportes al SPS es una conducta punible, y
dado que en el caso enjuiciado se confirman mayores aportes al SPS a cargo de la actora
para los periodos de 2013, existiria adecuacion tipica entre la conducta juzgada y el tipo
infractor descrito en la norma. Para el caso es pertinente aclarar que, si bien en el ambito
administrativo sancionador solo son admisibles aquellas figuras basadas en la
concurrencia de la culpabilidad del autor en la comision de la conducta (articulo 29
Superior)®, la infractora no esgrimié en el curso del presente juicio ninguna causal
exculpatoria. Por tanto, corresponde confirmar la imposicion de la sancion por inexactitud,
pero ajustada conforme con la nueva liquidacion de aportes ordenada por el cargo que
prospero.

6- Adicionalmente, la demandante solicita que se devuelvan los mayores valores que
hubiere pagado por los actos acusados. Frente al particular, se precisa por la Sala que,
de acuerdo con el articulo 311 de la Ley 1819 de 2016, a la UGPP se le puede ordenar la
devolucion de los mayores valores pagados por los aportantes (i.e. a titulo de aportes o
sanciones), como consecuencia de la anulacion de los actos administrativos por ella
expedidos. Sin embargo, esa orden es improcedente en el sub examine, ya que no estan
acreditados pagos por los actos parcialmente anulados. Esto porque las declaraciones de
correccién que presentd la demandante correspondieron a las glosas que se aceptaron
con la respuesta al acto preparatorio. Entonces, no se configura un pago en exceso que
deba ser devuelto en los términos del articulo 311 ibidem.

7- Resta decidir sobre la condena en costas impuesta a la parte demandante en primera
instancia. El a quo juzgd que debia condenarse en costas dando aplicaciéon a lo previsto
en el articulo 365.1 del CGP (Codigo General del Proceso, Ley 1564 de 2012). Al respecto,
la apelante aleg6 que al prosperar los cargos de apelacion se quedaba sin fundamento su
imposicién. En el mismo sentido, el ministerio publico pidié su anulacién como quiera que
no se comprobaron los presupuestos que la sustentaban. Asi, corresponde a la Sala juzgar
la procedencia de la condena en costas impuesta.

Con fundamento en el articulo 188 del CPACA, en las sentencias proferidas por la
jurisdiccion contencioso-administrativa se debe disponer sobre la condena en costas,
puesto que el pronunciamiento sobre las costas forma parte del contenido del fallo. En
linea con lo anterior, el articulo 365 del CGP prevé que, por regla general, se condenara
en costas (expensas y agencias en derecho) a la parte vencida en el proceso (ordinal 1.°)
0 a quien se le resuelva desfavorablemente el recurso interpuesto, siempre y cuando en
el expediente aparezca que se causaron y en la medida de su comprobacion (ordinal 8.°).
Como lo sefial6 el ministerio publico, en el sub lite se incumplieron los presupuestos para
la imposicién de la condena en costas, puestos que no obran en el expediente pruebas
que acrediten su causacion, por ello, la Sala revocara la decision del a quo sobre la
condena en costas a la demandante.

6 Sentencia del 11 de junio de 2020 (exp. 21640, CP: Julio Roberto Piza)
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8- Considerando el cargo que prospero, la Sala revocaré la sentencia de primera instancia,
y en su lugar declarara la nulidad parcial de los actos demandados, y como
restablecimiento del derecho se ordenara a la demandada: (i) excluir del célculo de la base
gravable el «auxilio de traslado» nominado en los actos «medios de transporte»; y (ii)
ajustar la sancioén por inexactitud, conforme con los mayores valores de los aportes al SPS
determinados finalmente a cargo de la actora, de acuerdo con la presente sentencia.

9- Por no estar probadas en el expediente, la Sala se abstendra de condenar en costas
en ambas instancias, conforme con lo establecido en el articulo 365.8 del CGP.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Secciéon Cuarta, administrando justicia
en nombre de la Republica de Colombia y por autoridad de la ley,

FALLA

1. Revocar la sentencia apelada, para en su lugar:

Primero: Declarar la nulidad parcial de la Liquidacion Oficial nro. RDO 059, del 05 de febrero de 2015
y la Resolucion nro. RDC 077, del 16 de febrero de 2016; conforme lo expuesto en la parte
considerativa de la sentencia de segunda instancia.

Segundo. A titulo de restablecimiento del derecho, ordenar a la demandada reliquidar los aportes a
cargo de la demandada para (i) excluir del célculo del IBC el «auxilio de traslado» nominado en los
actos «medios de transporte»; y (ii) ajustar la sancién por inexactitud.

Tercero: Negar las demas pretensiones de la demanda.

2. Sin condena en costas en primera y segunda instancia.

Copiese, notifiquese, comuniquese. Devuélvase al tribunal de origen. Camplase.

La anterior providencia se estudio y aprobé en la sesién de la fecha.

(Firmado electrénicamente,) (Firmado electrénicamente)
JULIO ROBERTO PIZA RODRIGUEZ STELLA JEANNETTE CARVAJAL BASTO
Presidente
(Firmado electrénicamente;) (Firmado eIeCtré’nicamente)
MILTON CHAVES GARCIA MYRIAM STELLA GUTIERREZ ARGUELLO
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